Educacao

| & nas Ciéncias ZSM
l ) MESTRADO E DOUTORADO 25 e26

de novembro

UNIJUI 2020

XXI Encontro Nacional de Educacdo (ENACED)

I Semindrio Internacional de Estudos e Pesquisa em Educacdo nas Ciéncias (SIEPEC)

Eixo Temético: 9 - Educacdo contemporanea: gestdo e politicas publicas

POLITICA NACIONAL DO LIVRO DIDATICO: ENTRE A DEMOCRATIZACAO
DO ACESSO E A AMPLIAGCAO DA INFLUENCIA DO MERCADO PRIVADO?
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Adriana Maria Andreis®

Introducéo

O livro didatico (LD), é um recurso que, para além de constituir-se como um direito dos
estudantes, é visto, em muitas realidades, como um material a ser usado cotidianamente.
Existem diversas criticas com relacdo a isso e as funcdes que este material assume. Porém, ao
longo do tempo, se constituiu como uma possibilidade de democratizagdo do acesso a
conhecimentos construidos pela humanidade e validados, de alguma forma, para serem
trabalhados na escola.

Considerando essa presenca do livro didatico nas escolas brasileiras, observa-se que sdo
escassos 0s espacos de analise e discussdo com relacdo aos livros didaticos, seja nas escolas ou
na formacdo de professores, uma vez que na maioria dos cursos de formacdo de professores
esse material ndo € analisado e durante a carreira docente tem sido utilizado de forma bastante
frequente, geralmente sob analises pontuais. Diante disso, o objetivo é debater sobre a politica

do livro didatico em seus aspectos mais marcantes, buscando refletir sobre a democratizagdo
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do acesso a um conjunto de conhecimentos através dos LDs, €, por outro lado, a amplia¢éo da
influéncia do mercado privado na producdo e na indicacdo destes materiais nas escolas
cadastradas nesse programa.

A questdo de investigacdo procura responder: de que maneira, pelas definicbes da
politica do livro didéatico, se estabelece o jogo de forcas entre a dimenséo publica, do direito a
democratizacdo do livro didatico, e a dimenséo privada, a partir da participacdo na producéo,
na escolha e aquisicdo destes materiais nas escolas? Para tanto, utilizamos a pesquisa
bibliografica relacionada a politica do LD no periodo posterior a implementacdo do PNLD e a
analise de documentos relacionados aos custos mais recentes com a aquisicdo dos livros

didaticos.

Principais desdobramentos da Politica Nacional do Livro Didéatico - PNLD

Os livros didaticos destinados as instituicdes publicas fazem parte do Programa
Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD) e, embora circulem pelas escolas brasileiras
h& muitas décadas, tém sido objeto de estudos mais aprofundados na atualidade. Desde o século
XIX ha livros didaticos utilizados na educacéo brasileira, e estes ocupam lugar privilegiado em
muitas salas de aula (TEIVE, 2015); por meio desse material, a sociedade (ou parcela dela)
estabelece o que precisa ser lembrado e que realmente importa sabermos sobre determinado
periodo (ALBUQUERQUE, 2014).

Os livros resultam de uma politica publica efetivamente implementada a partir de 1985.
Essa politica foi expandida nas décadas seguintes, tornando possivel chegar nas escolas,
atualmente, um material com maior qualidade a partir de um processo longo que envolve o
cadastramento de obras elaboradas pelas editoras, seguindo um edital especifico publicado pelo
MEC. Esse Ministério, por meio da Secretaria de Educacdo Bésica, coordena o0 processo de
avaliacdo pedagogica que € realizado a partir da atuacé@o de professores da Educacdo Basica e
de Universidades. Ao final, o processo culmina com a escolha destes materiais nas escolas e,
por fim, a aquisicao e distribuicdo pelo MEC as mesmas.

As principais a¢oes politicas voltadas ao PNLD sdo mencionadas no quadro 1:

Quadro 1: principais decisdes referentes ao PNLD.

| Ano | Documento | Principais aspectos
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1985

Criacdo do Programa Nacional do Livro
Didatico (PNLD).

Qualificar a producéo de livros (A Fundacdo de Assisténcia
ao Estudante - FAE - compraria e distribuiria LDs com
recursos federais. Producdo de materiais pela iniciativa
privada; reutilizacdo dos livros por outras turmas, escolha dos
livros pelos professores; controle de qualidade rigoroso;
organizacao de bancos de livros didaticos; avaliagéo de livros
didéticos).

1994

Articularam-se  os  critérios  para
avaliagdo do livro didatico pelo
MEC/FAE/Unesco.

Foram redefinidos alguns dos critérios para avaliagdo e
qualificagdo dos livros didaticos. O MEC, sentindo a
necessidade de assegurar um livro didatico mais “inteligente”
e mais “competente” aos alunos e professores, reuniu grupo
de professores para analisar, de forma preliminar, a qualidade
dos conteldos programaticos e aspectos pedagdgico-
metodoldgicos dos livros adequados as séries iniciais do
ensino fundamental.

1996

Teve inicio o processo de avaliagdo
pedagdgica dos livros didaticos.

Avaliacdo da qualidade dos livros do PNLD 1997, com a
publicacdo do primeiro Guia de Livros Didaticos para os
materiais de 1% a 4% séries.

2000

Expansao do PNLD.

Distribuicdo de dicionarios, livros em braile, materiais em
libras e Atlas Geogréafico para as escolas que possuem EJA e
0 ensino de 5% a 8% séries.

2004

Ampliacdo do PNLD para o Ensino
Médio (PNLEM).

Distribuicdo de livros de portugués e matematica para alunos
do EM, nas regides Norte e Nordeste do pais.

2005

Amplia¢do do PNLEM.

Distribuicdo de livros de portugués e matematica para alunos
do Ensino Médio, das demais regides do pais.

2007

Criagdo do PNLD para a Alfabetizacdo
de Jovens e Adultos (PNLA).

Distribuicdo de livros didaticos para turmas de EJA.

2008

Ampliacdo do PNLEM para todas as
disciplinas.

Distribuicdo de livros didéticos para o Ensino Médio para
todas as disciplinas.

2009

Expansdo dos investimentos em livros
didaticos

Publicacdo de decretos concernentes
aos materiais didaticos.

Reposicao de livros para anos iniciais e finais do EF, EM e
EJA. Resolugdo 07/2009 - Programa Nacional Biblioteca da
Escola (PNBE). Resolucdo 51/2009- PNLD para Educacdo de
Jovens e Adultos (PNLD EJA). Portaria Normativa MEC
7/2007 — Normas de conduta da execugéo dos Programas do
Livro.

2011

Resolucdo 2/2011 - Sistematizacéo,
verificagdo de qualidade e célculo de
multas por ndo conformidades fisicas de
materiais didaticos.

Resolugdo 40/2011 — PNLD Campo.

Distribuir materiais didaticos para os estudantes e professores
do campo para ensino e aprendizagem de forma
contextualizada, em consonancia com os principios da
politica e as diretrizes operacionais da educa¢do do campo na
educacao basica.

2012

Resolugdo  42/2012 - Programa
Nacional do Livro Didatico (PNLD)
para a educagdo basica.

Prover as escolas publicas com livros didaticos e acervos de
obras literarias com base no censo escolar realizado pelo Inep
e participantes do PNLD; o processo de avaliacdo, escolha e
aquisicdo de livros ocorre de forma periddica com base em:
a) escolha e distribuicdo trienal de livros consumiveis e
reutilizaveis; b) reposicdo anual dos livros didaticos
consumiveis; ¢) reposicdo anual dos LDs reutilizaveis.

2017

Publicado Decreto n°® 9099/2017 sobre o
Programa Nacional do Livro e do
Material Didatico.

Mudangas como: atendimento a escolas comunitarias,
confessionais ou filantropicas, distribui¢do anual de LDs e
obras literarias, obras consumiveis para os anos iniciais do EF
e construidas com base na BNCC.

Fonte: Autoria propria (2019).
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Na fase posterior & 1985, como €é possivel perceber, ocorreu a expansdo da oferta de
livros didaticos para os Anos Iniciais do Ensino Fundamental, Ensino Médio, turmas de
Educacdo de Jovens e Adultos (EJA) e, recentemente, por meio do Decreto n°® 9099/2017 tem
ocorrido atendimento a Educacdo Infantil, através de livros para professores. Além disso,
ocorreu a inserc¢do de livros para a area de artes e livros do professor de educacao fisica. A
avaliacdo pedagogica, nesse periodo, passou por transformacdes, as quais sdo sempre regidas
pelos editais lancados pelo Ministério da Educacéo a cada ciclo (para Anos Iniciais do EF, Anos
Finais do EF, E. M. e EJA).

As obras construidas pelas editoras participantes levam em conta orientacdes previstas
em edital langcado, o qual contém orientacdes tanto para a producéo das colecdes quanto para
as equipes que fardo a avaliacdo das mesmas, inerentes a cada componente curricular. Ao final
do processo de avaliacdo pedagdgica, € produzido o Guia do Livro didatico destinado aos
professores para que tenham subsidios na hora de escolher as cole¢des de livros.

O Guia do Livro didatico pode ser acessado no site do FNDE, no entanto, grande parte
dos professores ndo sabem que esse Guia é produzido e sequer sabem como acontece a
avaliacdo dos livros didaticos no pais. Isto posto, hd também uma escassez de conhecimentos
sobre a influéncia do setor privado nesse processo, pois séo as editoras que produzem colec¢des
didaticas que serdo avaliadas por equipes contratadas pelo MEC, por meio de cadastro no
Sistema Integrado de Monitoramento, Execucéo e Controle — SIMEC, as quais disponibilizardo
suas coleces, caso aprovadas, para escolha. No entanto, cabe destacar que embora exista uma
proibicéo de propaganda direto das editoras nas escolas, muitas delas enviam cole¢Bes didaticas
para essas instituicdes, enviam brindes como livros cortesia e outros materiais a fim de que os
professores escolham suas colecBes para uso nas aulas.

Com relagéo a isso, Melo (2018, p. 105-106) enfatiza que:

A participacdo das casas editoriais no programa ocorre apenas na condicdo de
fornecedor, e sua influéncia no processo de compra € limitada. Elas atuam de duas
formas: questionando critérios de avaliagdo via recurso administrativo e,
eventualmente, Poder Judiciario; ou divulgando a obra nas escolas e entre 0s
professores por meio do marketing e da publicidade. Importa aqui reconhecer uma
relacdo mercadolégica com o Estado estabelecida no governo de Getllio Vargas
(1934-45) consolidada pelo governo militar (1964-85) e adotada pelos governos

sucessivos. Tal vinculo criou uma dependéncia entre mercado editorial e compra
governamental de obras escolares.
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Freitag (1987) considera que, por intermédio do PNLD, o Estado assume a funcdo de
regulador do mercado, investidor e consumidor, atenuando com suas medidas as tensdes sociais
e, ainda, atendendo ao mesmo tempo os interesses dos setores empresariais privados. A autora
considera ainda que o livro didatico é fonte de renda de editores e considera-o fator de criacéo
de funcdes na maquina publica.

Também é importante considerar que a abrangéncia do processo e dos investimentos
realizados remetem a dificuldade no cuidado com a forma como o contetdo é veiculado nesses
materiais, e a0 modo como as editoras trazem a tona determinados discursos em suas propostas
(COPATTI; ANDREIS, 2020). Ao encontro dessa problematica, Castro (1996, p. 38) apud
Fernandes (2011), comentam que:

Os produtores privados de livros didaticos formavam um grupo que compreendia 30
editoras até 1984, que repartiam de forma bastante heterogénea o fornecimento das
unidades requeridas pela FAE. A média de fornecimento de livros no periodo foi de

cerca de 14,5 milhGes. A partir de 1985 em diante, a média de fornecimento de livros
subiu para 35 milhdes de unidades e o nimero de editoras, no grupo, subiu para 55.

O referido documento, segundo Fernandes (2011, p. 7), ainda apresenta outros dados,
considerando que antes do PNLD apenas quatro empresas absorviam 58% do fornecimento dos

livros e sete empresas dominaram 85% depois da criacdo do Programa. Desse modo:

Com a acentuada rentabilidade, as sete empresas se estruturaram num alto grau de
organizacdo e de comando sobre o poder dos recursos. N&o é de se espantar, que o
poder publico ainda tenha reconhecido a importancia das editoras nesse processo,
categorizando-as enquanto aliadas, tendo em vista que faziam a divulgacéo entre os/as
professores/as da rede publica e principalmente, nas escolas do interior, garantindo a
“democratizagdo do acesso” aos livros didaticos lancados no mercado. Garantido
democraticamente, o0 acesso é legitimado na forma mais cruel do capitalismo, as
editoras comegam a estabelecer uma concorréncia para fazer chegar seus livros ao/a
professor/a. VVarias estratégias de vendas sdo colocadas em exercicio em um mercado
tdo rentavel. Os livros didaticos sao distribuidos em larga escala e assim, os/as
professores/as recebem muitos exemplares diferentes, tornando a possibilidade de
escolha uma nova forma de poder, nesse caso, direcionado pelas editoras parceiras do
PNLD.

Esse tem sido um aspecto a ser considerado, pois envolve a capacidade de influéncia
das editoras no contexto escolar e o capital investido para fazer chegar essas colegfes a muitas
escolas (inclusive a escolas de pequenos municipios), enquanto outras editoras ndo tém recursos
para isso. Diante dessa situagdo, como pensar a democratizacao da escolha pelos professores se

persiste a influéncia de grupos que dominam o mercado dos livros didaticos?
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Circulando pelas escolas em tempos em que € feita a escolha de livros didaticos é
possivel perceber os materiais de publicidade de algumas editoras, seja em impressos parecidos
com o Guia do Livro Didéatico divulgado de modo online no site do FNDE, ou através da
chegada de colecGes de livros didaticos enviados as escolas pelas editoras. Sao, portanto, dois
aspectos distintos no mercado editorial no PNLD: de um lado os gastos governamentais para a
compra do livro didatico e de outro o conjunto das editoras que o vendem e que, de alguma
forma, fazem isso a partir da insercao nas escolas.

As editoras fazem sua propaganda sem nenhuma restrigdo na maioria das escolas, haja
vista que grande parte dos professores e gestores dessas instituicbes ndo tém claras as regras
desse processo. Teoricamente, como indicado no site do FNDE, toda propaganda feita
diretamente pelas editoras nas escolas é proibida e deve ser denunciada®.

O papel dos professores nesse processo precisa ser ampliado, o que envolve conhecer o
PNLD, compreender a dindmica de influéncia das editoras na aquisi¢do dos livros didaticos
pelo Estado e a influéncia desses materiais no ensino escolar. Como aponta Andreis (2010) a
producdo de significados e representacGes da realidade espaco-temporal sdo fortemente
influenciadas pelas palavras e imagens (a exemplo dos mapas) expressos nos livros,
especialmente, por serem materiais que serdo utilizados por criangas, adolescentes e jovens.

Ainda em 2001, Schéffer constatava alguns problemas que surgem no processo de
avaliacdo de escolha dos livros didaticos e, consequentemente, isso reflete diretamente no
trabalho em sala de aula.

[...] Normalmente, o professor tem indicado o novo titulo que recebeu, via divulgagéo
da editora, sem leitura criteriosa; sem ter feito o plano de trabalho; sem conhecer o
grupo; sem dominar sua area de conhecimento. Resulta dai que, ao longo do ano
letivo, ele passa a conviver com um estranho, quando nao se estranhando com o livro.

O uso torna-se restrito e, com frequéncia, ha o apelo aos exercicios de repeticdo, ndo
havendo o dialogo com a obra e com o aluno (SCHAFFER, 2001, p. 148).

Isso continua a ocorrer, e mesmo 0s professores com formacgéo na area, com preparo,
organizacao e planejamento, em sua maioria ndo tem esse esclarecimento sobre a influéncia das
editoras nas escolas. Estas empresas, quando enviam materiais para escolha, acabam muitas

vezes direcionando a aquisicéo e limitando a perspectiva democratica de opcao destes materiais.

4

H& um canal para isso no endereco http://www.fnde.gov.br/index.php/programas/programas-do-
livro/pnld/escolha-pnld-lit-2020, no link Fraudes e Violagdes as Normas de Conduta: ceac@fnde.gov.br” .
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Dessa forma, conforme aponta Fernandes (2011), existe uma tensdo na democratizacdo do
processo de escolha do livro didatico aprovado pelo PNLD para ser adotado nas escolas
publicas brasileiras e questiona se esse direito de escolha dos professores é norteado por
aspectos de autonomia ou tutoria.

Portanto, no contexto das politicas publicas de livros didaticos, para além de realizar a
escolha dos livros didaticos, é importante e extremamente necessario que os professores
compreendam as relacfes que perpassam a influéncia das editoras na escola, o que reverbera,
em grande medida, nas decisfes de escolha dos materiais e nos investimentos publicos na
aquisicdo de determinadas colecdes, garantindo maior influéncia de alguns grupos editoriais

Nesse processo.

Considerac0es finais

O PNLD tem sido uma importante politica publica que visa garantir acesso a livros e
materiais didaticos de forma a democratizar o acesso ao conhecimento. Embora deva-se fazer
ressalvas sobre em que medida consegue cumprir com sua proposta, tendo em vista que acaba
abrindo espaco para que determinados grupos editoriais, ao fazerem propaganda de suas obras
diretamente na escola, sem um controle mais amplo por parte do Estado, acabem tendo maior
influéncia sobre os professores e abarcarem um grande percentual em valores publicos.

Quando a escolhida dos livros didaticos ocorre sem um olhar mais criterioso e
complexo, sem um movimento de analise e de comparacao entre as colecdes didaticas, tende a
limitar a compreensdo dos professores sobre os elementos de qualidade dos materiais didaticos
e da diversidade de recursos que podem servir ao ensino escolar. Isso limita, também, as
possibilidades de um processo mais democratico e mais amplo de construgédo de conhecimentos,
uma vez que os livros didaticos sejam selecionados sem um olhar mais alargado com relacao
as suas limitacGes e potencialidades.

Diante disso, as reflexdes que envolvem a producdo, a avaliacdo e a escolha dos
materiais didaticos precisam estar presentes no cotidiano dos professores para que estes
compreendam seu papel nesse processo e a importancia do seu conhecimento no momento de
selecdo de recursos que mais se adequem a realidade em que atua. Portanto, frente as propostas

que chegam nas escolas construidas por outros, é essencial que os professores analisem com
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criteriosidade e responsabilidade as cole¢des no sentido de obter os recursos mais coerentes

possiveis ao contexto em que atua.
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